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ELEMENTOS PARA EL DISENO DE UN MARCO
ANALITICO EN EL ESTUDIO DE LA POBREZA'Y
DISTRIBUCION DEL INGRESO EN CHILE*

Francisco Rosende Ramirez**

Dadaslasdificultadesqueplantea d andlisis delasituacion socia queprevaezcaen
la economia, € presente estudio apunta a examinar losfundamentos conceptuales
y limitaciones quetiene @ uso delos criterios de pobrezay distribucion del ingreso.
Este andlisis intenta responder, bésicamente, a las interrogantes que plantea la
evaluacion del tema relativo a la situacién socia, bajo un prisma de politica
econémica, y s deja para un proximo estudio una discusion tedrica mas acabada del
mismo. En forma adiciona, s desarrolla conceptualmente € marco
macroecondmico en que s inserta e andlisis de la situacion social prevaleciente en
Chile, constituyendo éste un aspecto basico para una evaluacion apropiada de los
resultados que s obtengan.

1. Introduccién

En e andliss del estado que = observa en una cierta economia
-yaseaen un instante o bien alo largo del tiempo- uno de los aspectos que
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habitualmente origina mayores discrepancias entre los economistas es €
relativo a nivel de vida de los grupos de mas bajos ingresos. En efecto, la
dificultad objetiva que existe para disponer de indicadores apropiados de
ingreso y consumo de estos sectores, como también la complejidad in-
herente al establecimiento de causalidades relativamente nitidas entre de-
terminados procesos o medidas de politica econébmicay sus resultados en
materia socid, le han otorgado a este tema un carécter particularmente
conflictivo dentro de la discusion econémica.

En la evaluacion de este tema surgen una serie de aspectos, que es
necesario enfrentar gradualmente con € objeto de arribar a un andlisis
adecuado del mismo: a) ¢Cdémo debe examinarse la situacion socia pre-
valeciente en un pais en un momento del tiempo? ¢Es la distribucién del
ingreso (oriqueza) € elemento sobree cual debe concentrarse el andisis?,
0 hien ¢Es @ porcentgje de la poblacidon que no puede satisfacer ciertas
necesidades minimas lo que, en este caso, lleva a preocuparse, fundamen-
talmente, del problemade lapobreza?; b) En segundo lugar, esimportante
reconocer que existe una serie de complejidades de tipo metodol 6gico
asociadas ala contrastaci 6n empirica de los dos temas antes mencionados,
pobrezay distribucién ddl ingreso. Asl, cuando lo quese quiere medir esd
nivel de pobreza, es necesario definir, de alglin modo, criterios acerca de
cudles son las necesidades basicas que deben ser satisfechas, para obtener
después una expresion mensurable de este concepto con la informacion
disponible para ello. En lo relativo a tema de la distribucién del ingreso,
también es necesario enfrentar y resolver problemas de informacion, los
que derivan bésicamente de la ausencia de buenas mediciones del ingreso
efectivo disponible por los distintos grupos de la sociedad. En cada caso
-pobreza y distribucion del ingreso-, la resolucidn de los problemas de
antecedentes apropiados para € andisis empirico no s limita a la
elaboracion de buenos estudios para medir cada uno de los indicadores
buscados en un momento, sino que lo verdaderamente relevante es la
evolucion de éstos en d tiempo, dada una metodologia uniforme utilizada
para su construccion; ¢) Finamente, y producto del punto anterior, es
necesario reconocer la complejidad inherente d establecimiento de rela
ciones causales entre las decisiones de politica econémica que se adopten
en un momento del tiempo "t", y los resultados que se alcancen en los
indicadores socides de pobreza o distribucion del ingreso en € mismo
periodo "t" o en etapas posteriores. Ello debido a que € conjunto de
elementos que inciden sobre la capacidad de una familia de sostener un
cierto nivel de consumo en € tiempo parece ser relativamente rigido en €
corto plazo e incluso en & mediano plazo. Ad, en la medida en que la
capacidad de generar ingresos de un trabajador se encuentra estre-
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chdmente vinculada & stock de capital humano con que cuenta,® es razo-
nable pensar que la posibilidad de modificar este stock se encuentra
limitada a periodos que van mas ala de los habitualmente usados para
evaluar los ciclos en la actividad econémicay los efectos de las medidas de
politica que se adopten frente a éstos.

Por cierto, siempre es posible llevar a cabo asociaciones entre
determinadosindicadores vinculados d nivel de bienestar delasfamiliasen
un momento del tiempo, como por ejemplo entre € nivel deingreso del jefe
del hogary € ciclo econémico; las politicas que podrian haberlo provocado
0 acrecentado, etc. Sin embargo, ésta parece ser una concepcion parciali-
zaday miope de la forma en que se configura una cierta estructuray nivel
deingresos en la sociedad, por cuanto € nivel de pobrezay ladistribucion
dedl ingreso parecen mas estrictamente vinculados a las tendencias gene-
rales de la economia que a las desviaciones que pudieran tener lugar
respecto de la misma.

Lo anterior no implica desconocer la existencia de interrelaciones
entre losciclosy las tendencias. Desde luego, s unjefe de familiano logra
recibir un ingreso suficiente para cubrir sus gastos de consumo basico por
cuatro afios, es altamente probable que sus hijos no puedan alimentarse
apropiadamente, ni tampoco educarse, lo que afectard la capacidad de
éstos para generar ingresos en € futuro.

Sin embargo, a pesar de la eventual influencia del ciclo econémico
sobre € nivel de pobreza -lo que en definitiva plantea un severo test ala
eficiencia de la politica social- es importante subrayar la necesidad de
contar con una perspectiva lo suficientemente amplia para realizar una
correcta evaluacion y andlisis de los determinantes de la situacion socia
preval eciente, como también paraevaluar la efectividad de laspoliticas que
s implementen d respecto.

! Desde luego d nivel deingresos que observe unapersona en un momento
determinado no sdlo dependera de su remuneracion por concepto de servicios del
trabajo, sino quetambién delosingresos del capital. Sin embargo, de laexperiencia
de los programas redistribuiivos implementados en Latinoamérica durante la
década del 60, parece desprenderse que la mera redistribucion del capital fisicoy
recursos naturales hacia los grupos més pobres es insuficiente para modificar €
perfil deingresosde unapersonaen formapermanente. De estemodo, laposibilidad
de lograr cambios perdurables en los niveles de ingreso y bienestar de los grupos
objetivos de la politica socid parece encontrarse méas estrechamente asociada al
logro de aumentos en la dotacion de capital humano de los mismos.
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2. Pobreza versus Distribucion del Ingreso

Como < sefid 6 antes, habitual mente € temade lo que podriamos
Ilamar los "resultados socides' del sistema econdmico se ha tendido a
examinar sobre la base de los criterios de pobreza y distribucion del
ingreso. No obstante que ambos conceptos apuntan aexaminar problemas
diferentes, los dos reflejan laidea de una preocupacién de la sociedad por
la suerte de los grupos de més bajosingresos: En € primero, atendiendo a
lo que seria su situacion absoluta y aislada del resto (medicidn de la
pobreza), y en € segundo, medianteun andlisiscomparativo de losingresos
de los diferentes grupos de la sociedad. En este Ultimo caso, d andlisis 0
interés por & tema conlleva un juicio implicito de caracter normativo,
acerca de lo que se considera una distribucion del ingreso socialmente
deseable. Asi, de algin modo, s le otorga una significancia econémica
-normal mente negativa, aun cuando lateoria econémicano parece apoyar
estapresuncion- a hecho de que preval ezcaunadeterminadaestructurade
ingresos en la economia que pudiera considerarse poco igualitaria.

Tal como s desarrolla mas adelante, desde un punto de vista
estrictamente econémico, parece més razonable y eficiente concentrar el
andlisis en la situacion de pobreza que en la distribucién del ingreso. Ello,
por cuanto resulta mas 16gico preocuparse de gue todos los sectores de la
comunidad alcancen, al menos, ciertos estandares minimos de consumo,?
que promover como objetivo de la politica econdmica € que éstos sean
igualmente buenos o0 malos. Del mismo modo, se puede argumentar que
una politica "igualitaria’ -que constituya en objetivo de su gestién la
igualdad en ladistribucién del ingreso- puede ser altamente ineficiente en
términos de la capacidad de elevar € nivel de consumo de la poblacion.

Desde luego, la discusidon anterior es, esencidmente, de tipo
valorico, y en esa medida esta suponiendo una cierta funcion de bienestar
social de lacomunidad que debe servir de orientacion alas autoridades, lo
cual lleva a un terreno en € que resulta altamente dificil progresar en la
discusion.

Paraconcluir esta seccidn es necesario hacer presente qued tipo de
exigencias de informacion implicitas en cada programa de trabagjo -dis-
tribucion del ingreso versus pobreza- es diferente. En efecto, mientras un
estudio de distribucién del ingreso apunta fundamentalmente a una

%2 Como = desarrolla més adelante, @ establecimiento de una "linea de
consumo minimo" puederepresentar importantes dificultadesen € plano empirico.
En particular, cuando esta medicion se rediza a nivel familiar agregado.
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adecuada medicion de losingresos relativos -lo que permite descuidar los
segos de tipo sistemético en la medicion del ingreso de los distintos
sectores de lamuestra- un estudio ddl nivel de pobreza exige contar con
buenas mediciones del nivel de consumo o ingreso efectivo de los grupos
examinados. Esta condderacion, que a priori puede resultar obvia, ha
constituido una fuente de errores frecuentes en los estudios que se han

realizado en d area, en particular enlo relativo alamedicion del nivel de

pobreza.

3. Distribucién del Ingreso:
Consider aciones Conceptuales

Como sindico antes, € temade ladistribucién del ingreso es uno
de los mas controvertidos dentro de la discusion de los problemas
economicos. De hecho, € analisis del mismo se encuentraen buenamedida
influido por elementos de tipo normativo, como esla definicion a priori de
criterios acerca de cud distribucion relativa del ingreso o riqueza s
considera deseable y cud no.

End caso especifico de las economias | atinoamericanas, € temade
ladistribucién del ingreso se encuentra estrechamente vinculado a de la
pobreza, por € hecho de que en la mayoria de los paises de la region se
observaque los decilesinferiores de ingreso registran serios problemas de
insatisfaccion de sus necesidades basicas.® De esta manera, no es extrafio
encontrar en la discusion econdémica planteamientos en orden a propender
aunadistribucion del ingreso mas igualitaria como sinénimo o, a menos,
un aspecto fundamental, dentro de un programa de erradicacion de la
pobreza. Sin embargo, la evidencia empirica -como también la teoria
econémica- son bastante el ocuentes en términos de destacar la necesidad
de separar ambos tipos de problemasy, en consecuencia, € disefio de las
politicas econémicas apropiadas para cada caso, en funcion del objetivo
especifico que se ha propuesto la autoridad, y no esperar que € logro de
una distribucién del ingreso mas igualitaria signifique necesariamente
obtener progresos en la erradicacion de la pobreza. Por € contrario, es
altamente probable que las modificaciones en laestructurade incentivos de
los agentes econdmicos que resulte de una politica de tipo igualitarista

® Sobre este punto, véase "La Pobreza en América Latina: Dimensionesy
Politicas’ Estudios e Informes de la Cepal N° 54, 1985.
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concluya desalentando € esfuerzo y la toma de riesgos empresariaes,
traduciéndose, a la larga, en un mayor estancamiento econémico y po-
breza.

De la evidencia empirica recogida por Kuznets' y Chenery y
Syrquin,® entre otros, parecieraderivarse la existencia de una CurvaJ -co-
mo ha ddo bautizada por la literatura epecidizeda en desarrollo
econdmico- entre equidad en la distribucién del ingreso y desarrollo,
medido este Gltimo en términos de PGB per capita. De este modo, en las
etapas primarias del desarrollo se observa un cierto incremento de la
desigualdad en ladistribucién del ingreso, laquetiende air desapareciendo
amedida que se generaliza e progreso econdmico y con elo e acceso de
los grupos de més bajos ingresos relativos a un mayor nimero de bienesy
de mejor calidad. Ello, no obgstante d hecho de que en € proceso de
transicion entre una etapa de desarrollo primario y laindustrializacion la
distribucion del ingreso empeora significativamente, de acuerdo a los
estudiosrealizados por Chenery y Syrquin.® Estos economistas interpretan
este comportamiento deladistribucion del ingreso por un crecimiento mas
vigoroso de los sectores modernos, laindustriay € sector servicios, donde,
s bien escierto que los niveles de ingreso son superiores a los preval ecien-
tes en las éreas rurales, también se encuentran distribuidos en forma méas
desigual. A la vez, s indica que un mejoramiento en los niveles de
educacion contribuye a mejorar la distribucién del ingreso.

Sin embargo, también existen experiencias contrarias, las que con-
tienen interesantes implicancias de politica. Por gjemplo, en d caso de la
economia taiwanesa se observé un fuerte crecimiento y desarrollo entre
1950y 1970, en e marco de una estrategiade aperturaa comercio exterior
y liberalizacion de mercados. En este periodo no s llevaron a cabo
esfuerzos deliberados de | as autoridades econdmicas en orden amejorar la
distribucion del ingreso ni aaumentar € empleo. Sin embargo, s se evalla
la equidad con que s distribuia la renta, de acuerdo a la evolucion

“S. Kuznets Economic Growth and Income Inequality A.E.R. March, 1955,
También, véase, S KuznetsQuantitative Aspectsof the Economic Growth of Nations.
VIII: Digtribution of Incomeby Sze (Economic Development and Cultural Change
N° 2, 1963).

® H. Chenery y M. Syrquin La Estructura del Crecimiento Econdémico: Un
Andlisispara el Periodo 1950-1970. Ed. Tecnos 1987.

€ Chenery y Syrquin op. cit. pp. 80-84.
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mostrada por € coeficiente de Gini,” étasiempre mejord. A pesar de que
en € periodo sefidado no s produjeron aumentos significativos en los
sdarios redes, la participacion del trabajo en d PGB crecié grecias d
sostenido aumento registrado por la ocupacion, principal mente en e sector
exportador.®

Aun cuando es dificil establecer una causaidad entre  estado de la
distribucion del ingreso y d crecimiento econémico, parece razonable
argumentar que lasdesigual dades enladistribucién personal, en lapréctica
pueden congtituir un elemento de estimulo y dinamismo dentro del
desempefio de la economia. En efecto, la existencia de desigualdades no
provocadas por regulaciones oficiales deberia constituir un aliciente a
esfuerzo e innovacion de los agentes econdmicos, de unamanerasimilar d
impacto que producen las rentas en & comportamiento innovador de los
empresarios.® En esta perspectiva, una politica que tenga como objetivo
unamayor igualdad en la distribucion del ingreso puede conspirar severa:
mente sobre las posibilidades de progreso y crecimiento de la economia,
como s indico antes.

Diferentes son € diagndstico y las implicancias de politica cuando
lasdesigual dades tienen su origen enla creacion de privilegios adetermina-
dos grupos a través de las regulaciones que establece la autoridad, i. e
derechos exclusivos de importacion, cuotas paraimportar, créditos subsi-
diados, deudas no regjustables, fijaciones administrativas, desigualdades
en ladistribucion del ingreso, es substancialmentedistinto, enlamedidaen

"No obstante @ hecho de que este indicador suele utilizarse paraevaluar d
estado de la distribucion del ingreso, esimportante tener presente que adolece de
limitaciones que pueden llevar a apreciaciones erréneas respecto ala misma; en
particular, respecto del impacto de las paliticas distributivas.

8 Al respecto, véase G. Ranis Growth and Distribution: Trade-offs or
Complements? en Economic Development, Poverty and Income Distribution (Ed)
Loehr W., Powelson J. Westview Press, 1977.

% De ser éste d caso, las autoridades econdmicas se verdn enfrentadas aun
can smilar a inherente a los problemas de inconsistencia temporal en
meacroeconomia. Ello por cuanto la existencia de desiguddades en la distribucion
del ingreso provocadas por e mercado a través de la competencia es un elemento
dindmicoy positivo paralaeficienciadel sistemaeconémico. Sinembargo, desdeun
puntodevistadelaapreciaciongloba del mismo, puederesultar conveniente evitar
estas iniquidades, pero sin afectar los incentivos que involucra la existencia de las
mismas. Un g emplo interesanted respecto esd caso delaspatentesen lateoriade
organizacion industrial.
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gue los incentivos ahora se ponen en la obtencidn de privilegiosy no enla
innovacion o toma de riesgos. Por cierto, la obtencion de un tratamiento
arancelario favorable por un periodo puede resultar altamente mas
rentable que la puesta en marcha de un proyecto de inversion, dados los
riesgos que ésta involucra. De este modo, los "empresarios’ estarén
dispuestos a gastar recursos para acceder a un tratamiento privilegiado,
hastaigualar en  margen & costo marginal de laregulaciony € beneficio
marginal de lamisma,'® de maneraque en economias caracterizadas por un
atogrado deregulacionesy discrecionalidad estatal & uso derecursospara
acceder a estos privilegios sera sustantivo, representando una desviacion
respecto a los atractivos de lainversion productiva. De acuerdo a estima-
ciones realizadas por la economista A. Krueger,"™ en algunas economias
donde la existencia de regulaciones se encuentra altamente difundida la
pérdida de recursos ocasionada por la competencia para conseguir los
beneficios de éstas (rent seeking) acanza a una fraccion sustantiva del PGB.
Asi por giemplo, este porcentaje alcanzaba a un 7,3% en India, en 1964, y
15% en Turquia, en 1968, como resultado de la competencia existente en
estas economias por obtener licencias de importacion.

Como = menciono antes, lasituacion distributiva que seregistre en
un momento del tiempo no puede asociarse directamente con € entorno
econémico e institucional prevaleciente entonces. Ello, por cuanto los
cambios distributivos son € resultado de un conjunto de factores que
influyen alo largo de un periodo, en ladotacion, distribucion y valor de los
activos humanos y no humanos con que cuentan los individuos. De este
modo, aun cuando unjuicio masdefinitivo requiere de un andlisis mayor, es
posibleconjeturar que el estado deladistribucidn del ingreso preval eciente
en una economia como la chilena durante la Ultima década ha estado
influido, en unamedidano despreciable, por & conjunto de regulacionesy
distorsiones que la caracterizaron luego de la "Gran Depresiéon” de los
afios 30. La evidencia al respecto, reportada por J. Lavin® muestra
elocuentemente la forma en que las distintas disposiciones administrativas
dictadas en la economia chilena significaron la creacién de importantes

' Un andlisis sencillo a respecto se encuentra en F. Rosende "Una Nota
acerca del Efecto de las Regulaciones sobre € Comercio Exterior” Estudios de
Economia Primer Semestre, 1984.

1A Krueger"ThePolitical Economy of Rent SeekingSodety” A.E.R. June
1974.

273, Lavin El Enriquecimiento de las Personas en Chile.
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rentasy cambios en € valor delariquezade losindividuos. De este modo,
resulta razonable esperar que en un contexto econémico en € cua pre-
valece una cantidad sustantiva de regulaciones y tratamientos selectivos la
distribucion del ingreso se encuentre frecuentemente influida por la ca
pacidad de presion de los diferentes sectores. Asi, d interior de la
economia elementos como € grado de control que tengan los sindicatos
sobre los salarios que deben pagar las empresas y las condiciones de
trabajo; la capacidad de los monopolistas de mantener alejada la compe-
tencia, por citar algunos casos bien conocidos en las economias en de-
sarrollo, seran factores que iran configurando un cuadro distributivo.

Adicionalmente alasideas generales antes expuestasen torno alas
implicancias macroecondmicas de la distribucion del ingreso, es impor-
tante destacar algunas observaciones relativas a la metodol ogia de estudio
delamisma, las que pueden ser (tiles en la evaluacion delos resultados que
s obtengan. Por una parte, es necesario hacer presente que normalmente
e estado de la distribucion del ingreso es evaluado -al menos en forma
periddica- basicamente en laszonas urbanas. Ello debido alaslimitaciones
queimpone larealizacion de encuestas de estetipo en las zonasrurales, las
que significan dificultades de acceso acada uno de |os sujetos de lamuestra,
como también en lo referente a la medicion del concepto de ingreso
pertinente. De este modo, laevaluacion de laestructura de ingresos en las
zonas urbanas puede encontrarse fuertemente influida por los procesos de
cambios inducidos por la politica econdmica, los que no siempre llevan a
una apropiada descripcion de lo que ocurre con la distribucion a nivel de
todo € pais. En particular, cabe recordar que una caracteristica comun
dentro de las economias | atinoamericanas |uego del inicio dela"estrategia
de sustitucién deimportaciones’, trasla"Gran Crisis' de los afios 30, fue
el cambio en los preciosrelativos en beneficio delaindustriay en contra de
la agriculturainducido por esta estrategia. De este modo, la existencia de
importantes rentas, en lo que podriamos llamar "d sector protegido",
acrecentadas por la existencia de poderosos sindicatos, estimulé un
proceso migratorio hacialas ciudades, d que se alimentaba en la expecta-
tiva de acceder a un empleo en e sector protegido.”®

En este contexto, la evaluacion del estado de la distribucion del

B Aqui e usa indistintamente la idea de sector formal y protegido, para
ilustrar la existencia de un sector donde los mayores beneficios que produce la
proteccion de que disponele permite gozar de un relativo mayor auge que aquellos
sectores que e ven perjudicados por la estructura de precios relativos resultantes.
Sin embargo, es necesario hacer presente que ambos conceptos no expresan
necesariamente la misma idea.
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ingreso en un cierto momento del tiempo debia arrojar discrepancias
importantes entre los niveles de renta de los beneficiarios del proceso de
cambio -en particular, en presencia de tratamientos sectoriales especiaes
del tipo antes mencionado- Yy lo que podriamos denominar € "sector no
protegido” o0 "informal", end gque se encontrabaun importante nimero de
personas a la espera de conseguir empleo en € sector protegido. Desde
luego, un estado de "equilibrio” -en términos delavelocidad y volumen de
los movimientos migratorios- debia establecerse en funcidn de la expecta

tiva de ganancias del migrante, dado € nivel de las distorsiones que
provocaban las rentas. En una estructura econémica de este tipo € grado
de equidad en la distribucion del ingreso en los sectores urbanos deberia
encontrarse inversamente relacionado ala cantidad y tamafio de las rentas
gue en este sector se otorgaran. De este modo, § a medida que s
aumentara € nivel y generosidad de los privilegios a las empresas prote-

gidas o beneficiarias del crédito, se elevara d poder de los sindicatos, €c.,

seria razonable esperar un alargamiento de la "lista de espera’ para
ingresar a sector protegido, promoviéndose un sector informal mas volu-

minoso. Es asi como, desde € punto de vista de los resultados que se
reportasen en un estudio dirigido a medir € grado de equidad en la
distribucion del ingreso, éste deberia mostrar deterioro en la misma, a
medidaque el tamafio delasrentas creciera. Ello a margen delainfluencia
de factores de tipo cidlico.

S a partir de este punto se modifica la estrategia de desarrollo,
alentandose una mayor apertura d exterior y, en consecuencia, un mayor
nivel de rentabilidad de sectores vinculados a la exportacidn, es razonable
pronosticar en economias en desarrollo como la chilenaun aumentoen €
precio relativo de los productos agricolas en perjuicio de los productos
industriales, lo que deberiallevar aunareversion -0 d menos detencion-
de los flujos migratorios alo largo del tiempo.

Evaluada la distribucion del ingreso en d sector urbano luego del
cambio en la estrategia de desarrollo, es incuestionable que ésta debe
haber sufrido transformaciones, cuya direccion puede ser hacia una mayor
desigualdad. En efecto, ahora se tiene que las rentas de los sectores
protegidos por |as regulaciones sereducen y, eventualmente, seeliminan,

" Desde luego, € nivel que acancen lasrentasen lasindustriasvincul adas
a sector protegido -basicamente € sustituidor de importaciones en € contexto
sefillado dependera del grado de apertura que s acance. Sin embargo, es
importante considerar que la forma en que finalmente se afecte la distribucion de
larentad interior de este sector dependera del grado de especificidad del capital
que poseen los empresariosy trabajadores.
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Yy, en consecuencia, también lacapacidad de presiony discriminacion delos
sindicatos asociados alos mismos. Por otra parte aquellos sectores indus
tridles 0 de servicios cuya actividad se hubiese encontrado asociada d
comercio exterior veran fuertemente incrementadas sus utilidades en €
corto plazo, como también los profesionales y trabajadores, cuyas habili-
dades s han convertido en relativamente escasas luego del cambio de
edraegia®

Al igual que en los casos anteriormente mencionados, no parece
razonable argliir que € empeoramiento en la distribucion del ingreso que
pudieratener lugar luego dd proceso de reforma seainconveniente. Por €
contrario -a margen de los problemas de pobreza que pudieran ocasio-
narse, los que s examinan por separado en la siguiente seccion-, éste
puede ser un resultado beneficioso en € mediano plazo para conseguir una
asignacion de recursos mas eficiente. También es necesario considerar en
el andlisis la influencia que tiene sobre la distribucion de ingreso la
eliminacién de las regulaciones y privilegios anteriormente existentes.

Para concluir esta seccion es necesario realizar algunos acances
con respecto ala forma especifica en que se mide € grado de igualdad que
existe enladistribucion delarenta. Habitual mente seelaboran unaseriede
coeficientes de concentracion,*® siendo @ mas comdnmente usado € de
Gini. Este coeficiente, que tiene como principal ventaja su simplicidad y
sencillez intuitiva, constituye una conveniente aproximacion a problema
enreferencia. Sin embargo, es necesario tener presente gue este indicador
adolece de deficiencias, las que, de no ser debidamente consideradas,
pueden promover apreciaciones erréneas en torno a lo que verdadera-
mente esta ocurriendo con la distribucion del ingreso. Un gjemplo inme-
diatod respectoese canen d cua ungobierno llevaadel ante unapoalitica
socid claramente ineficiente, mediante la entrega de un mismo aporte de
recursos -por ejemplo $ 1000- atodos los individuos del pais, indepen-

®En d caso especifico de economiascomolachilena, € quese examinamés
adelante, laimplementacion de un programa de apertura, conjuntamente con un
gjuste en @ tamafio del sector publico, parece haber provocado importantes
modificacionesen la estructura de remuneraciones delos diferentes tipos de capita
humano. Un gemplo elocuente a respecto es d referido a la liberdizacion
financiera, la queprodujo unafuerte demanda por habilidades altamente escasasen
e corto plazo, provocando significativas rentas a los poseedores de la misma.

*® Una discusi6n sobre este temase encuentraen D. G. Champernowne"A
Comparison of Measures of Inequality of Income Distribution" The Economic
Journal, Dec. 1974.
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dientemente desu nivel deingresos. En este caso, necesariamente, € coefi-
ciente de Gini mejora, no obstante que, como reflejo delosresultados dela
politica socid en practica, sus indicaciones son equivocas.

Desdeluego, unmayor andlisisacercadelasventgjaseinconvenien-
tes del coeficiente de Gini escapa alos objetivos del presente estudio; sin
embargo, es necesario reconocer que un analisis adecuado de éste exige de
un reconocimiento de sus limitaciones.

4. Consideraciones M etodol égicas acerca de
la Medicion de Porcentaje de Poblacion en Pobreza

Como s menciond anteriormente, en d andisis de la situacion
socid que se registre en una economia s necesario tener presente que la
distribucion del ingreso que se obsarve en la misma constituye un
fenémeno diferente, y no necesariamente vinculado con & tema de la
pobreza. Ello, no obstante que a menudo se verifiqueque lasituacion delos
gruposde menoresingresos describe un estado de pobreza. De este modo,
€s necesario insistir que, desde un punto de vista econémico, la
preocupacion por € tema de la pobreza refleja una inquietud concep-
tualmente distinta a lade una eventual desigualdad en ladistribucion de la
riqueza o ingreso, aspecto que tiene un ato componente normativo.

Para la comunidad como un todo, y muy especiamente para
quienes tienen la responsabilidad de gjecutar la politica econdémica, la
existencia de un grupo de personas con un nivel de ingresos insuficientes
como para cubrir sus necesidades bésicas representa un problema de
enorme importancia. De esta manera, & hecho de que un segmento de la
poblacion se encuentre en estado de pobreza demanda un mayor esfuerzo
solidario de aquellos que tienen un nivel de ingresos mas ato y, d mismo
tiempo, exige una gestion més eficiente del gobierno en su politica fiscal.
Asi, unaapropiadaeval uacion del temade lapobrezademandaresponder
las siguientes interrogantes. @) ¢Qué nivel de pobrezaexiste en d pais? b)
¢Cuéles son |as determinantes mas proximas de esa Situacion de pobreza?
¢) ¢Cuén eficientehasido lapoaliticaeconémicaen contribuir aatenuar este
problema? y d) ¢Qué estrategias deberian seguirse a respecto? En esta
seccion se aborda, fundamental mente, la primerainterrogante, dejandose
los agpectos relativos a la eficiencia de la politica fisca paralas secciones
siguientes.

La medicién ddl porcentaje de la poblacion que se encuentra en
condiciones de pobrezaes un temaque no estaexento de dificultades. Ello,
por cuanto € concepto inherente aladefinicion de pobreza serefiere ala
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satisfaccion de un nivel minimo de consumo, 1o que s ha denominado
satisfaccion de las necesidades basicas de los consumidores. Sin embargo,
esto Ultimo exige establecer un nivel de consumo de caracterigticas"’

(proteinas, calorias, educacién, confort, etc.) y no de bienes especificos. De
este modo, & consumidor buscaralacombinacion de bienesquele permita
acceder, al mas bajo costo, a un cierto nivel de satisfaccion de sus necesi-

dadesbasicas. Como seindicaen € Grafico N° 1, unamisma combinacion

(punto «) de las caracteristicas A y B se puede conseguir con diferentes
férmulas de consumo de los bienes X, X, y X..

GraficoN° 1
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Una situacién mas compleja alin s2 plantea cuando la linea que
define un consumo minimo de caracteristicas se establece a nivel familiar,
como ocurre habitualmente en los estudios de pobreza. En este caso, la
combinacién minima de caracteristicas también ira evolucionando en €
tiempo, en funcién, por ejemplo, del tamafio del grupo familiar y la
estructura de edades de los miembros del mismo. Asi, es diferente la
"estructura de consumo minima’, definida ésta en términos de
caracteristicas cuando € grupo familiar tiene nifios menores de un afio, a
caso en que éstos sean adolescentes. Luego, independientemente de la
evolucion de las "demandas minimas por caracteristicas de los padres’, es
posible inferir un movimiento en la estructura de demandas minimas de

" Al respecto, véase K. Lancaster "A New Approach to Consumer Theory"
J.P.E. val. 74, 1966.
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ciertos atributos por parte del grupo familiar, por € simple hecho de que
los hijos van creciendo, lo que a nivel agregado implica establecer un

vinculo entre @ conjunto de necesidades y laforma de la pirdmide pobla-

cional.

En consecuencia, en d establecimiento de una canasta de consumo
de bienes que provea de una cierta combinacidn de caracterigticas, que en
el Gréfico N° 1, por giemplo: Cin = & X1 + aX,, demodoqueyY min = &
X1 P, + aX, P, esnecesario tener en cuentaquela"férmula’ paraacceder
a punto puedeir cambiando, lo que también puede suceder con dicho
punto.

De este modo, a pesar de los innegables méritos que tiene la
construccion de determinados niveles de consumo minimo del grupo
familiar, es necesario tener presente que la eficacia de este método es
limitaday corresponde reconocer sus problemas. Asi, en € plano estric-
tamente tedrico, esta metodologia deberia reconocer la naturaleza
dindmica de la canasta minima, como también la incidencia de e ementos
detipoloca o regional sobrelamisma. Dentro de laprimera categoria de
elementos, corresponde incorporar € tamafio de lafamilia, las alternativas
de sustituci6n entre bienes que producen un mismo resultado en atributos,
como los mas importantes. En la segunda categoria, cabe incorporar la
influencia del clima, geografia, etc., en la confeccion de la canasta.

S en alguna medida se logra resolver d problema de elaborar una
canasta de consumo minima adecuada,’® € paso siguiente consiste en
contrastar esta magnitud con la posibilidad de que los diferentes grupos de
la poblacién accedan a ésta. Habitualmente lo que agui se redliza es
comparar el nivel de esta canasta con los ingresos que reportan -de alguna
fuente que se considere adecuada para este propésito- los diferentes
segmentos de la comunidad. Sin embargo, nuevamente aparece d
problema metodoldgico planteado en la seccién 2 con respecto a las
exigencias estadisticas que plantea e estudio de la pobreza. En efecto, la
caracterizacion de la pobreza requiere contar con estadisticas adecuadas
acerca del nivel efectivo de consumo, 0 en su defecto de ingreso, de los
diferentes sectores de la comunidad. En esta tarea es necesario tener en
cuenta que una buena parte de las mediciones de ingreso que habi-

BUnainteresante alternativaaestemétodo consisteen eval uar laevolucion
del porcentaje de pobreza en € tiempo sobre la base de més de una canasta de
consumo, demanera de atenuar |os riesgos que provoca trabajar solamente con una
ciertaestructuradeconsumo. Unadiscusién formal sobre estetema seencuentraen
A. B. Atkinson "In the measurement of Poverty" Econometrica July, 1987.
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tualmente se utilizan provienen de encuestas redlizadas para medir la
distribucién del ingreso, por lo que presentan @ problema antes men-
cionado. Ademés, una correcta medicion del nivel deingreso efectivo delos
agentes requiere incorporar los bienes y servicios que efectivamente reci-
ben los individuos de parte del gobierno. De este modo, d "ingreso
percibido" (y*) por los agentes contendra un elemento "auténomo” (y),
mas la provision de bienes que entrega € gobierno (4)93.

(y*=y+eqg

Al evaluar laecuacion (1) anivel delos diferentes decilesde ingreso
esposible apreciar tanto @ verdadero contenido socia quetienelapolitica
fiscal (cuanto es € nivel de "g' que esta dirigido a los grupos con menor
ingreso auténomo) como también cuan eficiente es esta politicaen llegar a
los grupos objetivos (tamario de ¢). De este modo, unapolitica puedetener
un alto contenido socid -por ejemplo, asignarse preferentemente recur-
s0s para la alimentacion de los grupos mas pobres, como desayunos
ecolares-, pero que, por razones de eficiencia, € porcentaje de éstos que
efectivamente llega a los grupos objetivos sea relativamente bagjo.

En consecuencia, para conseguir una adecuada medicion de nivel
de pobreza que existe en la economia es necesario aproximar € nivel de
consumo que efectivamente tienen los individuos a través de una
estimacion del ingreso percibido, € que conjuntamente con € autocon-
sumo (¢) definen un cierto nivel de consumo efectivo (c*), como se indica
en la ecuacion (2).

@c =y +¢

En la medida en que s admita como valido € razonamiento
anterior, esposible conjeturar que una medicion del nivel de pobreza que
no incorpore adecuadamente lainfluencia dela politica social y € autocon-
sumo promovera segos de importancia en este computo. Un gjemplo
ilustrativo a respecto esd caso en @ quelaeconomiaatraviesapor unciclo
recesivo, con un elevado nivel de desocupacion, lo que setraduce en un bajo
ingreso auténomo "y". Sin embargo, s lapoliticasocia es altamente eficaz
en términos de concentrar adecuadamente sus esfuerzos en los grupos mas
pobresy consigue atenuar deun modo efectivo € impacto del ciclo adverso,
entonces es razonable esperar que € nivel de consumo efectivo de los
agentes no e afecte grandemente, lo que en e limitellevariaa concluir que
d nivel de pobreza en laeconomia no ha cambiado. Ello, no obstante que
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una medicidn de este porcentaje, que se sustente en € ingreso auténomo,
reflejara un incremento en € nivel de pobreza para una misma canasta.

Laideaanterior seilustraen formamas precisaen € Gréfico N° 2.
En é s describen d nivel de ingreso y € porcentaje de la poblacion que
tiene acceso a determinados niveles del mismo.

Grattco N° 2
Y
: A
ingreso
B
cM )

consumo
minimo - ‘ % de la poblacion n

'1 = porcentaje de la poblacion en pobreza en estado 1
2 = porcentaje de la poblacidn en pobreza en estado 2.

Supongamos que a partir de una situacion de ingresos definida por
la curvaA A tiene lugar un ciclo recesivo, d que origina una pérdida de
ingresos de £ % atodos los miembros de lacomunidad. En este caso, es
incuestionable que una conducta pasiva de la autoridad econémica provo-
cardun aumento en d nivel de pobrezadesdeun n% delapoblaciénaun
n,%. Sin embargo, supongamos que e lleva adelante una politica socid
eficiente, de manera gque se consigue elevar latransferencia efectivaa cada
persona que se encuentre bajo lalinea de pobrezaen un porcentgje igua a
un % de su ingreso, de modo que:

dog+o.dg=¢g€.y V(G <C_.
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En este caso, € porcentaje de la poblacion en pobreza se mantiene
constante respecto de lasituacion original, no obstante que las mediciones
basadas en d criterio de ingreso autbnomo reportan un aumento de la
pobreza. El sesgo que comete estamedicion como porcentaje del consumo
minimo, cual quiera sealaformaen que éste se encuentradefinido, esigua

do.g + ¢.dg
T M

C

S

Mientras que @ sesgo en lamedicion del porcentaje de pobreza es

5. El Marco Macroeconémico:
Chile 1970-1987

Durante los Ultimos veinte afios € desempefio de la economia
chilena s ha visto afectado por diversos factores, tanto de indole ex6gena
alamisma -importantes fluctuaciones en € nivel de lostérminos de inter-
cambioy las tasas de interés internacionales- como de origen endégeno,
derivados de modificaciones en la estructura econdémico-institucional.
Ciertamente, la profundidad de estos fendmenos ha incidido de modo
determinante en la evolucién dd sistema econémico y sus resultados. Sin
embargo, la compleja interrelacion existente entre las perturbaciones
exogenas, los cambios ingtitucionales y las reacciones de la politica
econdmica frente a ambos tipos de situaciones, hacen dificil establecer
causalidades entre determinados resultados especificos y su eventual
origen.

En d caso de la situacion socid que prevalece en la economia, €
problema es similar, por cuanto resulta complejo aidar relaciones cau-
sa-efecto, por gjemplo, entre las decisiones de politica econdmicay € nivel
de pobreza, § no setomadebida cuentadel impacto que tienen los cambios
en e entorno externo sobre @ nivel deingresos delaeconomia Ademaés, es
necesario ingigtir en lo sefidado anteriormente respecto de la lenta
maduracién que parece caracterizar |os procesos de cambio en losindica
dores socides, en la medida en que la trayectoria de tendencia de los
mismos e encuentra vinculada con € nivel y composicion del capita
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humano de la economia, mas que con € nivel de una "variable estado"
como d nivel de producto que se acance en un momento del tiempo.

Lo anterior no implica desconocer la influencia de los ciclos
econémicos sobre la pobrezay ladistribucion del ingreso, por cuanto, de
hecho, la incidencia sobre estas variables existe, en particular, porque
usualmente se mide & ingreso observado y no un indicador del ingreso
permanente para determinar € porcentaje de la poblacién en condiciones
de pobreza.

Como se menciond, unaadecuadaevaluacién delaformaen que ha
evolucionado la situacion socid en Chile durante la presente década
requiere identificar la influencia de los factores exdgenos d manegjo
econdmico interno, evaluar la €eficiencia de éste y, en particular, en lo
relativo a politica socid. En la siguiente subseccion se redliza un breve
recuento de los principales desarrollos acaecidos en la economia chilena
durante los Ultimos veinte afios, poniéndose especia énfasis en aguellos
eventos que aparecen mas estrechamente asociados a la situacion de
pobrezay distribucién del ingreso posteriormente resultantes.

51 El Entorno Macroeconémico

Con laeleccidn del gobierno socialista de Salvador Allende en 1970
se acentuaron las tendencias hacia una mayor intervencion estatal en la
economia, las que, con mayor o menor intensidad, se habian venido
observando desde la Gran Depresion de los afios 30. La estrategia
econdmicadel nuevo gobierno teniadentro de sus objetivos el logro de una
redistribucion del ingreso desde los capitalistas hacia los trabajadores,™
proyectandose, de este modo, unareduccion en los niveles de pobreza.

Como resultado de una percepcidn "keynesiana-ingenua' de la
economia, en la que s estimaba que la existencia de agin grado de
capacidad instalada disponible representaba un desaprovechamiento de
recursos, € que era susceptible de ser aprovechado por la politica
economica, en 1971 se expandié fuertemente e gasto publicoy la cantidad
de dinero. Paralelamente, se acentué € control de precios que hasta
entonces prevalecia, en tanto que se acrecentaban las distorsiones cambia-
fissy restriccionesa comercio exterior con € objeto de atenuar € impacto
sobre la baanza de pagos de la politica de demanda agregada en

®0Odeplan, Resumen del Plan dela EconomiaNacional 1971 - 76, Santiago,
1971
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implementacion. Los resultados conseguidos por esta agresiva politica
econdémica fueron ciertamente espectaculares en 1971 -y también méas
tarde, aungue en otro sentido-, por cuanto d PGB crecié en un 9,0% ese
afo, latasa de desempleo seredujo aun 3,3%, los salariosreales crecieron
en un 17,0%, todo lo cual hizo posible un aumento en la participacién del
trabajo en d Ingreso Nacional, desde un 52,3% en 1970 -nivel que ya era
superior en 39 puntos porcentuales a promedio de la década del 60- aun
61,7%%® A primera vista, los cambios promovidos por la politica
econdmica eran altamente positivos en términos de |os objetivos que esta
misma se habia propuesto.

Al mismo tiempo que comenzaron a manifestarse |os efectos de los
desequilibrios macroecondmicos provocados por la mencionada estra-
tegia -aumentos en la inflacion, proliferacidén de los mercados negros,
agotamiento de las reservas internacionales , parecieron agudizarse las
presionesdirigidas apromover unaredistribucién delapropiedad. Deeste
modo, bajo intervencién directa ("toma'), y estatizacion por medio de la
"via administrativa' de empresasy propiedades agricolas, se provoco un
severo cambio en laestructura de propiedad del capital de la economia. En
el plano de los incentivos de los agentes, lo ocurrido significaba un claro
vuelco desde lainversion laque en estas circunstancias resultaba particu-
larmente riesgosa y poco rentable hacia la especulacion, todo lo cual
debia repercutir en un futuro préximo en contra de la participacion del
trabajo y a favor del capital.?

El cambio de gobierno ocurrido a mediados de 1973 significod un
giroviolento en la orientacién dela politica econémica, debiendo ocuparse

% No obstante & hecho de que € estado de la distribucién funcional del
ingreso no describelo querealmente ocurrecon ladistribuci 6npersonal, ni tampoco
con € nivel de pobreza prevaleciente, sus variaciones reflgjan, de algin modo, €
grado de agresividad con que la politica econdmica al enté una modificacion en las
remuneracionesrelativasdelosfactores. Ciertamente, estejuicio debe ser calificado
por & hecho de que lo que aqui se denominaingresos del capital no necesariamente
responde a la concepcion tipica de retornos sobre la inversion, puesto que aqui
también seincorporan trabajadorespor cuenta propia de muy bajo nivel de ingreso,
los que por € tipo de funcién que reaizan son cadificados como "capitalistas’.

1 La creciente descapitdizacion de la economia que involucraba esta
estrategia, conjuntamente con € mayor riesgo para la actividad empresarial que
representaban las también crecientes presiones sindicalesy confiscaciones, hacian
razonable esperar que una recuperacion de la actividad econémica exigiria de un
mayor nivel de inversiény de un mayor premio paralos empresarios que estuvieran
dispuestos a asumirla.



24 ESTUDIOS PUBLICOS

éstaend corto plazo, como objetivo prioritario, del restablecimiento delos
equilibrios macroeconémicos basicos. La magnitud de los desequilibrios
subyacentes queda de manifiesto a comprobarse que la inflacion en 1973
erasuperior al 500%; d déficit del sector publico superabad 25% del PGB,
mientras que las reservas internacional es habian llegado aun nive critico.

Lo que s insinuaba como una politica de estabilizacion relativar
mente conservadora, s transformd en una de shock en 1975, como
consecuencia de la severa caida en los términos de intercambio, ocurrida
luego de la crisis del petroleo, que fue superior d 40% en e afio. La
violenta caida en la demanda agregada requerida por € programa de
estahilizacidn y gjuste tuvo unade sus manifestaciones en laelevacion de la
tasa de desempleo y la caida de los sdarios redes. Ad, la tasa de
desocupacion alcanzd aun 14,9% en 1975, en tanto que los salarios reales
cayeron en un 2,7% respecto de 1974 y 34,3% en relacion a 1970.

Un aspecto importante de considerar en laposterior evaluacién del
desempleo, y su impacto en los indicadores sociaes fue lagecucién de un
programa de ajuste fiscal que llevd a reducir fuertemente, ya sea a través
del despido o ddl retiro voluntario,* la dotacién de empleados pablicos.
Ello debido a alto grado de especificidad del capital humano de estos
trabajadores, 10 que los convertia en recursos dificiles de ser reasignados
dentro delaeconomia, al menos sin gjustes importantes en laestructurade
salarios. Con relacién a este punto, es interesante hacer presente que a
partir de ladécada del 60 se habia acentuado € crecimiento del empleo en
e sector publico. Adl, de acuerdo a estimaciones de Echeverria (1985)%
citadas en un reciente estudio de Uthoff y Pollack,®* & empleo publico
aumentd a una tasa promedio anual de 7,0% entre 1964 y 1973 Este
crecimiento, mas que reflgjar un aumento verdadero en la capacidad de la
economia de generar ocupaciones productivas, parece evidenciar lo con-
trario, en particular considerando que € PGB creci6 a una tasa promedio

2 Cabe recordar que un mecanismo utilizado para reducir & tamafio de
ocupadosend sector pblicofuelaflexibilizacién delascondicionesnecesariaspara
jubilar, lo que estimulé a numerosas personas a hacer uso de este beneficio para
ingresar a una blisqueda activa de empleo.

R. Echeverria Empleo Piblico en América Latina. Serie deInvestigacion
sobre Empleo N° 26, PREALC.

% M. Pollack y A. Uthoff "Pobreza'y Mercado de Trabajo en & Gran
Santiago 1969-1985" Encuentro Anual de Economistas 1986.
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de 2,5% durante € periodo mencionado, mientras que lainversion real no
crecié entre ambos afios.® La expansion delas actividades del gobierno en
la economia, las que llevaron también a crecientes necesidades de finan-
ciamiento del mismo, promovié una estructura de ocupacion altamente
inestableen lamedidaen quelaproductividad delos servicios provistos por
e gobierno parece haber observado un rendimiento inferior a la tasa de
crecimiento del PGB.®

En un plano tedrico, es ciertamente posible conjeturar alguna
formula de ajuste del nivel de gasto interno que hubiese permitido una
gradual reasignacion de los empleados publicos y de los trabajadores
anadidos alas empresas durante @ periodo de intervencién o "toma'. Sin
embargo, € cuadro externo marcadamente adverso, junto con laimperiosa
necesidad de "golpear" las expectativas inflacionarias de manera de con-
seguir una caida sostenida en la tasa de inflacién, no dejaban demasiado
espacio para la puesta en marcha de estrategias de tipo gradualista.

No obstante la severidad del programa de ajuste implementado, la
economiachilena observé a partir de 1977 un crecimiento en sus niveles de
actividad, salarios reales y empleo. Ello a pesar de que la mantencion de
unapolitica de reajustes salariales sobre lainflaci6n pasada conjuntamente
con elevadas tasas reales de interés conspiraron contra una recuperacion
més répida en e empleo productivo.?’

Como seindicé anteriormente, ladescapitalizacion experimentada
por diversos sectores productivos durante el gobierno de la Unidad Popu-
lar, y "probablemente” en la agricultura desde antes, promovié fuertes

% Cuando s considera d crecimiento de la inversion es necesario tener
también en mente la rentabilidad de la misma. Ello por cuanto es poco razonable
esperar que ésta no hubiese estado significativamente influida por las numerosas
distorsionesy regul aciones alaactividad econdémicaentoncespreval ecientes. Sobre
lacalidad delasinversionesrealizadas en este periodo, véase D. Wisecarver " ¢Qué
pasd con la Economia Chilena?". Estudios Piblicos 11 (Invierno 1983).

% |_ascrecientesnecesidades de financiamiento del sector ptiblico, manifes-
tadas en una tasa de inflacion también en aumento, a pesar de los humerosos
controles de precios prevaecientes, dejaban en evidencia un desequilibrio que
requeriria ser corregido en algin momento, lo que necesariamente atravesaba por
una disminucion de los gastos del gobierno y, en consecuencia, en @ personal
ocupado en las reparticiones publicas.

% Sobre este tema, véase F. Rosende "Una I nterpretacion del Desempleo
en Chile". Documento de Trabajo, 89, CEP, 1987.
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rentas en beneficio del escaso capital disponible enlaeconomialuego dela
liberalizacion de precios, lo que significaba que ladistribucion del ingreso
debia modificarse en beneficio de este grupo, dada la situacion expuesta.
En consecuencia, es necesario destacar que en este resultado no sblo
influyé lo ocurrido como producto del programa de adecuacion en € gasto,
sino que también lasituacién en que se encontrabala economiad inicio de
este programa de gjuste y liberalizacion.

En otro plano, esindiscutible que la gjecucién de un programa de
apertura a comercio exterior, conjuntamente con una liberalizacion in-
ternade los mercados, estimul6 un cambio en la estructurade demanda, lo
gue por cierto debia manifestarse en una modificacion en las tasas de
retorno relativas del capital humano. Este efecto, € cual no parece apriori
cuestionable, 5 estas modificaciones en la rentabilidad relativa de los
diferentes sectores y tipos de capital humano iban a constituir € factor
dindmico dentro de laeconomia, junto con ser acompariado por aumentos
en € indice general de remuneraciones, también fue unido alamantencion
de una elevada tasa de desempl eo.

Se hatendido a otorgar una connotacién negativa a los cambios en
las rentabilidades relativas de |os distintostipos de capital fisicoy humano,
no obstante que en la practica éste parecia ser un resultado predecible y
también deseable dentro del proceso de transformacion que se inducia,
similarmente a lo predicho por lacurva"J' de Kuznets.® Como se sefial6,
desaf ortunadamente este proceso de reacomodaci 6n de preciosy rentabili-
dadesrelativas fue acompafiado por unaseverapérdidadeingresos parala
economia, como resultado del shock de los términos de intercambio antes
mencionado.

Durante este periodo de crecimiento de laeconomia (1976-1981), la
politica fiscal orientd sus esfuerzos hacia una mayor gestion socid,
dejandose en manos del sector privado aquellas actividades en las que su
labor fuese mas eficiente que la del gobierno, consecuentemente con €
principio de subsidiariedad. Similarmente, se implemento una nueva
legidacion laboral, la que tenia como uno de sus propésitos basicos
flexibilizar las negociaciones laboralesy situar éstasanivel de las empresas

% Como seindico anteriormente, en lamedida en que estas mayoresrentas
obtenidas por determinados factores productivos no hubieran sido € resultado de
regulaciones al mercado, sino que de la coyuntura, era razonable esperar que su
misma existencia estimulara una mayor inversion en capital humano y fisico, de
modo de eliminar estas rentas.



POBREZA Y DISTRIBUCION DEL INGRESO EN CHILE 27

y no de un agregado heterogéneo como sucedia anteriormente, donde las
negoci aciones de salarios serealizaban entre unacentral obrera -con clara
inspiracion politica= y € gobierno, quedando de lado los empresarios,
quienes, finalmente, debian solventar estos acuerdos. Desde luego, una
mayor flexibilizacién en € mercado laboral era un prerrequisito bésico

paraconsaguir un mejoramiento estable en losniveles deingreso y empleo
de los grupos mas pobres, especialmente S no parecia viable con la
estabilidad macroeconémica continuar aumentando & empleo publico a
tasas anuales del orden de 7%, como habia ocurrido anteriormente. Sin

embargo, la promulgacion de una regla de indexacion automética de

salarios, junto con estos cambios en lalegidacion laboral, impidieron que
se verificaraun aumento més acelerado en d empleo, a mismo tiempo que
planteabaunaseriaamenazaalaestabilidad del mismo frente aeventuaes
shocks de origen real.

El papel de la politica salaria durante todo este proceso de
estabilizacion y crecimiento no puede ignorarse, por su incidencia sobre e
nivel de contratacion y, en consecuencia, de los ingresos de los desem-
pleados. Probablemente en los comienzos del programa de ajuste la
formula de regjustar los salarios sobre la base de la inflacion pasada
impidié que los ocupados experimentaran una caida importante en sus
ingresos, la que pareciainherente a una etapa posterisis, con bajainversion
y ahorro. Sin embargo, en un mediano plazo ésta significd postergar una
caidaimportante en e desempleo, como consecuencia de larigidez intro-
ducida en & movimiento de precios relativos por esta restriccion.

Otra reforma de importancia introducida durante € periodo de
referencia fue d cambio en d sstema previsional, desde un sistema de
reparto a uno de capitalizacion individual. Con esta reforma se pretendia
mejorar la eficiencia en @ uso de este ahorro, incrementar & grado de
certidumbre de los trabajadores con respecto a ingreso que recibirian en
su etapa de retiro, homogeneizar los tratamientos previsionaes entre los
distintos sectores, de manera de evitar la proliferacion de privilegios
amparados por € gobierno, y elevar d nivel deingreso de los pensionados.

Més dla de toda discusion relativa a las virtudes y defectos del
nuevo sistema, esinteresante hacer presente que lasituacion deingresosde
los pensionados ddl antiguo sistema planteaba serios problemasrelativosa
la capacidad de éstos de sostener sus niveles de consumo en € tiempo. Al
respecto, esinteresante mencionar queyaacomienzos de ladécadapasada
algunos economistas, con un pensamiento afin a la politica econémica que
e habia implementado en gran parte en ladécadadel sesenta, manifesta-
ban sus aprensiones respecto del impacto socid y distributivo del sistema
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previsiona vigente.® Adicionalmente, se planteaba la inquietud por €

impacto adverso que tendriasobre e nivel de empleo & encarecimiento en
e costo de la mano de obra provocado por € sistema de cotizaciones

entoncesvigente: ..., aungue € problema es mucho més complejo, no esta
de mas recordar € efecto negativo sobre e empleo que tiene @ actual

sistema de cotizaciones previsionales. Tiende a encarecer € costo de un
nuevo trabajador contratado, por encima del salario que se paga. El efecto

€s que incentiva € uso de técnicas de produccién més mecanizadas,

dificultando & aumento dela ocupacion y contribuyendo, por lo tanto, ala
cesantia'. ¥

Duranted periodo 19761981, € que corresponde aunafase expan-
siva de la economia, se observo unatasa de desempleo persistentemente
elevada, aunque declinante; € nivel de sdarios reales crecié sostenida-
mente, en tanto que la participacion relativa del trabajo en € ingreso
geogréfico alcanz6 un promedio de 51% versus un 484% observado en la
década del 60.

Naturalmente, una visiéon més completa del impacto del ciclo
econdmico sobre € nivel deingreso y consumo de los grupos mas pobres
requiere considerar la influencia de la politica socid como elemento
amortiguador del shock adverso provocado por lacaida de los términos de
intercambio ocurrida en 1975. Luego, en € andlisis de la situacion socid
preval eciente en Chile durante € periodo de referencia, es necesario aidar
la influencia de una perturbacion exdgena, como fue la caida de los
términos de intercambio, la que llevé a que éstos registraran entre 1976 -
1981 un nivel inferior en un 506% a prevaleciente en 1970, y € estado en
gue encontrabala economiaa comienzo del proceso de estabilizacion, €
gue configuraba un cuadro en donde parecia inevitable un posterior
deterioro en € ingreso relativo de los trabajadores y un aumento en €
retorno sobre @ capita. Finalmente, en d plano més directamente vincu-
lado con la politica econdmica entonces vigente, es necesario sefidar la
influencia de la liberdizacion d comercio exterior, de la politica de
remuneraciones prevalecientey delapoliticasocid implementadadurante
ede periodo. Sin una adecuada identificacion de la influencia de los

® Por gjemplo, véase A. Foxley y O. Mufioz "Redistribucion del Ingreso,
Crecimiento Econdmicoy EstructuraSocid: El Caso Chileno" Documento N° 27,
Estudios de Planificacion, Cieplan, mayo 1973

¥ Foxley y Mufioz, op. cit., p. 37.
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diferentes factores intervinientes, es fécil arribar a conclusiones erroneas
en cuanto a cudles han sido los factores causantes de los movimientos que
pudieran haber tenido lugar en la situacion socidl.

Con respecto alainfluenciadelaaperturaa comercio exterior, son
diversos|os planteamientos que se han realizado, responsabilizando aésta
del aumento en la tasa de desempleo y de un eventua deterioro en la
distribucién del ingreso.® Sin embargo, en general s ignora en @ de-
sarrollo de estahipétesislainfluenciadel deterioro en e escenario externo.
Por otraparte, tampoco se hace mencién a hecho de que con losnivelesy
estructura de proteccién imperantes hasta € inicio del proceso de
liberalizacion del comercio exterior, se estimulaba una distribucion regre-
sivade ingreso, favoreciéndose a aquellos grupos con mayor capacidad de
presién sobre los reguladores. Tampoco se considera € hecho de que
estudios disponibles acerca de la incidencia de la estructura y nivel de
proteccion existentes en € periodo previo alareforma arancelariaindican
que éstaprovoct un sesgo en contradel trabajo.*? Adicionalmente, no seha
sefialado la existencia de unarelacion, tedricamente clara, entre un mayor
grado de diversificacion en e comercio exterior y unamayor estabilidad en
losingresos de la comunidad, aspecto que resulta parti cul armente trascen-
dente para los grupos de més bhajos ingresos, los que tienen menores
posibilidades de proteger sus niveles de consumo frente a fluctuaciones en
e ingreso.

El proceso de liberalizacion de la economiay laapertura a comer-
cio internacional, registrados a partir de mediados de la década pasada,
significaron un profundo cambio en la estructura de precios relativos
prevaleciente, como también en la cantidad y calidad de los bienes dis-
ponibles para ser consumidos por la poblacién. Asi, junto con & estimulo
gue significaba la competencia externa para los productos locales, los
consumidores pudieron acceder a nuevos hienesy formas més sofisticadas
de consumo, siendo particularmente notabled incremento observado en el
consumo de hienes durables (Véase Cuadro N° 2). Este cambio en las
posibilidadesy tipo de consumo es un elemento que no puede ser ignorado
en la evaluacién de los resultados socides del periodo, por cuanto es

% Por gemplo, véase P. Meller "Andlisisdel ProblemadelaElevada Tasa
de Desocupacion Chilena'. Coleccidn Estudios Cieplan N° 14, 1984.

% Por gjemplo, véase V. Corbo y P. Meller "Estrategias de Comercio
Exterior y su Impacto sobre  Empleo: Chile en la Década del 60". Estudios de
Economia 13 primer semestre 1979.



0 ESTUDIOS PUBLICOS

incuestionable que lacaidad del consumo promedio es un aspecto impor-
tante dentro de la evaluacion del nivel de vida de la poblacion.

El crecimiento del PGB registrado durante € periodo de expansion
delaeconomia entre 1976 y 1981 - que gradualmente pareciair €imi-
nando & problemadel desempleo- se detuvo bruscamente en 1982 Ello,
como resultado de una nueva reduccion en los términos de intercambio,®
estavez en un 21%, conjuntamente con unabruscadevacion delastasas de
interés real es prevalecientes en los mercados externos. Como consecuen-
cia de esta caida, los términos de intercambio alcanzaron en 1982 un nivel
correspondiente a un 33,5% del nivel observado en 1970.

El deterioro en e escenario externo significo un severo golpe sobre
e funcionamiento de la economia. En particular, dado que d fuerte
crecimiento observado entre 1977 y 1981 parece haber estimulado una
expectativa de ingreso permanente més alto en lacomunidad. Ello ajuzgar
por e comportamiento seguido por € precio de los bienes durablesy
valor de las acciones de las empresas durante ese periodo.

Lanecesidad de realizar un enérgico programa de ajuste en € nivel
de gasto de la economia, dada la imposibilidad de sostener un déficit en
cuenta corriente como € observado en 1981, que alcanzo6 a aproximada-
mente un 120% de las exportaciones de bienes, llevd a una sostenida
devaluacionreal del peso, unadisminuciéndelossalariosrealesy unacaida
del PGB que acanzé a un 14,3% en 1982. En este periodo recesivo latasa
de desempleo se elevl a cerca de un 20% en 1983 mientras que € total de
personas adscritas a los programa de empleo de emergencia del gobierno
alcanz6 a aproximadamente 500 mil. Paralelamente, no es posible ignorar
gue d valor del capital de la economia experiment6 una brusca caida, una
de cuyas manifestaciones fue la reduccién exhibida por € indice de precios
de las acciones, e que en 198 registraba un nivel inferior en un 21,1% a
prevalecienteen 1981, y en 1983 erainferior en un 36,6%. Detras delacaida
en d vaor de las acciones, s evidenciaban las significativas pérdidas
patrimoniales que habia representado esta recesion para los duefios de

% En 1982 d PGB observé una caida de 14,3%, mientras que € nivel de
ocupacion se redujo en aproximadamente un 11% entre septiembre de este afio e
igual mes del afio anterior.

¥ La explicitacion del shock de términos de intercambio que afecté a la
economia chilena no implica desconocer la influencia de otros factores dentro del
proceso recesivo; sin embargo, esimportante parad analisis precisar la magnitud
del impacto exdgeno que enfrent la economia chilena.
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empresasy bancos. Asi, es necesario recordar que € colapso de los princi-
palesbancos privados araiz de lacrisis financieraocurrida en 1983 significo
unaimportante reasignacion del capital de la economia desde los grupos
econdmicos que anteriormente control aban los bancos y también las em-
presas asociadas hacia € Estado. Aun cuando es indiscutible € hecho de
que € gobierno estaba asumiendo € control de negocios en dificultades,
tampoco se puede desconocer que esta situacion fue originada por la
pérdida de riqueza que produjo la recesidn para los duefios de estas
empresas. Luego, unaapropiadamedicion deladistribucion del ingreso, en
especia de la riqueza, deberia haber capturado algun efecto del ciclo

recesivo sobre lariqueza eingreso de los duefios del capital. Lo anterior no
implica postular que d efecto del ciclo recesivo haya sido més importante
para los grupos de més alto ingreso, ni tampoco lo contrario. Lo que s
plantea es la necesidad de ubicar @ andlisis de la situacion social de la

economia sobre variables que verdaderamente reflejen € interés de la
comunidad por la suerte de los mas pobres, debido a los problemas que
plantea la utilizacién de indicadores, tales como los coeficientes de
distribucion del ingreso. Més adn, existe la posibilidad de que una correcta
medicién del impacto distributivo de la recesion de 1982-1983 pudiera
llevar a concluir que éste fue progresivo, promoviendo, en consecuencia,

una mayor igualdad en la distribucion del ingreso. Sin embargo, este
resultado no parece demasiado relevante s e porcentaje de caida en €

ingreso delas familias significO aumentar € de la poblacidén que viviaen

condiciones de pobreza.

Entre 1982 y 1987 la economia chilena ha realizado un importante
esfuerzo de ajuste para armonizar sus niveles de gastos con las posibili-
dades de financiamiento disponibles en e mediano plazo para € mismo.
Esta opcién hasignificado desechar € logro de crecimiento mas rapido en
los periodos en donde se aprecian mayores holguras, a percibirse ungrado
importante de inestabilidad en € escenario externo dentro del cual éstas se
insertan. Por otro lado, se ha procurado canalizar una parte sustantiva de
los mayores recursos que ha ido generando la economia durante este
periodo de recuperacion y también de las eventual es ganancias derivadas
de un mejoramiento en los términos deintercambio, paraelevar losniveles
deinversién. Ello, dadala estrechaasociacion que existe entre la capacidad
decrecer y generar ocupaciones estables, por un lado, y latasadeinversion,
por € otro.

Como resultado de la estrategia seguida para llevar acabo € gjuste
de laeconomia, se haprivilegiado € crecimiento del empleo productivo, lo
gue ha llevado a no interferir con e movimiento salarial resultante de las
negoci aciones que sostengan empresarios y trabajadores en las empresas.
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Paralelamente, la politica de gasto publico ha procurado centrarse
bésicamente enlosgruposde mésbajosingresos. Asi, entre 1983y 1987° ¢
empleo productivo total ha crecido a una tasa promedio anual de 9,4%,

mientras que a fines de 1987 |a tasa de desempleo a nivel nacional llegd a
7,9%, lo que refleja de manera elocuente la capacidad de respuesta de la
economia ante una politica econdmica que provee de sefides estables y
predecibles.

52  LaPodlitica Social

Como seindico anteriormente, d estudio de la situacion socia pre-
valeciente en una cierta economia en un momento determinado plantea
serias dificultades de tipo metodolégico. Sin embargo, a margen de la
relevancia de éstas, es necesario tomar debida cuenta de la labor que
realizael gobierno através delapolitica social, con objeto de amortiguar e
impacto de las fluctuaciones econémicas sobre € consumo de los grupos
més pobres. Ignorar la existenciade un suministro de bienesy servicios por
parte de las diferentes reparticiones publicas en € analisis del efecto del
ciclo en & consumo de lapoblacion constituye, ciertamente, un serio error,
e cual puede llevar a sesgos de importancia en la cuantificacion del
porcentaje de pobreza existente en la economia, o bien de la distribucidn
del ingreso. Més aln, es razonable esperar que € sesgo que se introduce
seadirectamente proporcional a grado de eficienciade la politicasocial, de
manera que lano inclusién del suministro de bienesy servicios a los més
pobres dentro de un ciclo recesivo casi necesariamente lleva a concluir que
la situacion de este grupo ha empeorado.

El impacto inmediato de la politica social no es facil de evaluar,
debido alos numerosos factores -tanto internos como externos- que han
afectado durante las Ultimas dos décadas € nivel de ingresos de la
comunidad.

Laimpresion de que lapoliticade gastos preval eciente hastamedia-
dos de la década pasada habria promovido unaimportante transferenciade
recursos hacia los sectores con mayor capacidad de presion politicay no
necesariamente sobre los grupos mas pobres, llev6 a laconclusion de que
la eficienciade la politica socid en términos de los resultados que lograse
no tenia que ir acompafiada de aumentos en e volumen de recursos
disponibles para este fin, a menos en una primera etapa. Sin embargo,

¥ Se utilizan los datos de la encuesta de ocupacion nacional que realiza e
Departamento de Economia de la U. de Chile, entre septiembre de cada afio.
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guedaba pendiente una compl gjatarea de reorientacion del gasto hacialos
grupos objetivo de la politica.

Un aspectoimportantedentro del disefio delapaliticasocia hasido
€ propdsito deliberado de las autoridadesde no crear incentivos contrarios
al trabgjo, y la superacion de la pobreza, como provocaria, por gjemplo, €
otorgamiento de un smple subsidio de cesantia. Por € contrario, no obs-
tante las naturales reasignaciones en las prioridades de la politica socia
gue produce un elevado nivel de desempleo, la orientacion de mediano
plazo de esta politica consiste en actuar sobre los determinantes Ultimos de
lapobreza, los que s2 asocian, principalmente, con lanutriciény ensefianza
de los sectores mas pobres.

Conviene recordar que en d contexto de un ciclo recesivo, carac-
terizado por una fuerte restriccion de financiamiento del gasto interno, €
costo de oportunidad de los recursos publicos que se retiran de la palitica
social es extraordinariamente elevado. Por otra parte, tampoco puede
ignorarse que laautoridad enfrentaun importantetrade-off en e disefiode
la politica sociad, en la medida en que € uso de recursos para atenuar €
impacto adverso de la coyuntura puede representar un retroceso 0 menor
progreso en d logro de mejores niveles de vida de |0s sectores més pobres
end futuro. En este sentido, resultarazonable postular que end disefio de
la politica social existe @ problema econémico habitual relativo a la
determinacion de la estructura optima de gastos corrientes y gasto de
capital, dadas la coyuntura por la que atraviesa la economia y las condi-
ciones que, e estima, prevalecerén en € futuro.

En e andlisis de los resultados de la politica social, un aspecto de
enorme importancia es € relativo a la determinacion del porcentaje del
gasto que efectivamente llega a los sectores més pobres. Para poder res-
ponder a estainquietud es necesario contar con una encuesta familiar que
capture € impacto de los subsidios estatales sobre € consumo de los mas
pobres. Con este fin s utiliz6 la Encuesta de Caracterizacion
Socioeconémica (CASEN), realizada en 1985 por la Universidad de Chile
y Odeplan. Esta encuesta fue disefiada, precisamente, con € objeto de
cuantificar € impacto delapolitica social sobrelos maspobres, lo quellevo
a encuestar cerca de 20.000 hogares en todo € pais. De acuerdo con la
metodol ogia aplicada, se consideraron todos aquellos programas sociales
gue alcanzaron a un nimero de personas superior o igual a 50.000, lo que
permitio obtener informacion acerca de un 95% del gasto social.

Para evaluar laincidencia distributiva de los diferentes programas
sociaes se procedio previamente aclasificar los hogares de acuerdo con su
ingreso auténomo, definido éste como d ingreso total percibido por €
hogar menos los subsidios monetarios e incluidas las pensiones generales.
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Para evaluar los diferentes programas socides® se determing la magnitud
de los hienes y servicios que los individuos encuestados declaraban recibir
de estos programas, contrastandose este monto con la cifra que aparecia
como gasto en cada uno de los programas sociaes.

Al examinar la eficiencia distributiva de los diferentes programas,
sobrelabase de lamagnitud de recursos que ef ectivamenterecibian lostres
deciles més pobres, fue posible concluir que un nimero importante de los
programas sociales tenia un carécter redistributivo, aun cuando también
guedaba un cierto margen no despreciable de reasignacion disponible de
recursos en otros programas con un menor grado de efectividad. Asi, del
andisisdelaeficiencia distributivade los programas s infiere que € gasto
total en subsidios monetarios es progresivo, alcanzando cas a 50% de éste
alos primeros tres deciles de hogares, e POJH (73,2%), € PEM (71,7%),
e subsidio de cesantia (62,3%), d subsidio Unico familiar (67,3%), € pro-
gramade alimentacion escolar (60,7%), y d programa de textos escolares
(51,2%).

Sin embargo, otros programas tienen un reducido nivel de eficiencia
distributiva, a saber: la asignacion familiar (30,1%), gasto en Educacion
preescolar (45%), Educacion Media Cientifico-Humanista (36,6%),
Educacion Media Técnico-Profesional (37,2%), Educacion de Adultos
(36,0%), Educacién Superior (11,1%), aporte fiscal a las Universidades
(9,9%), crédito fiscal universitario (17,6%), gasto total valorado de los
subsidios de vivienda (35,9%), Subsidio Habitacional Tradicional (27,9%),
Subsidio Corvi (32%), Sinap (7,1%), Ley Pereira (116%) y DFL 2
(27,1%).

Al evaluar d impacto distributivo de los diferentes programas, es
importante ser cauteloso con € procedimiento que s utiliza en este
propdsito. En efecto, s se examina la eficiencia distributiva de cadauno de
estos programas mediante la modificacion que provoca en € coeficiente de
Gini, a afiadir a ingreso autonomo el valor de los recursos suministrados
por cada uno de estos programas, s llega a la contradiccion de que
programas claramente mas ineficientes en términos distributivos, como es
el caso del gasto en educacién, son calificados como mas efectivos -por
ejemplo & gasto en salud, € que es claramente mas progresivo alaluz del
criterio usado en e péarrafo anterior- debido a que involucran un mayor
volumen de recursos.

% Una evaluacion del impacto distributivo de éstos se encuentra en ¢
estudio "Impacto Redistributivo del Gasto Socid". Dcto. Investigacion N° 79,
Depto. de Economia, U. de Chile, 1987.
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6. Una Evaluacion Global

Como = indico inicialmente, pareciera que existen pocos temas
econdmicos que provoquen tanto debate y polarizacion en las opiniones
como € referido d estudio de la situacion socid, ya sea que ésta se evalle
en términos de la distribucion ddl ingreso o ddl nivel de pobreza. De este
modo, por una parte, se tiene que los analistas ad evaluar € nivel de
pobreza, que existiria en un momento determinado, parecen exagerar sus
capacidades en cuanto a promover politicas que lleven a una pronta y
definitiva erradicacion de lapobreza. Para otros, € problema es mas bien
de tasas de descuento, de manera que este grupo de economistas prefiere
conseguir un mejoramiento en los niveles deingreso de los méas pobres en
forma relativamente répida, confiando en que, de algin modo, se podra
sostener esta situacion en e mediano plazo. Todo esto parece resultar en
unavehemente competencia por producir diagnosticosy politicas dirigidos
acorregir eficazmente la situacion socia existente.

Al momento de intentar unaaproximacion cuantitativa del tema, la
dificultad de conseguir un entendimiento razonable entre los analistas se
torna aun mas compleja. Ello, por cuanto en € plano puramente distribu-
tivo las mediciones gque se obtengan son juzgadas a la luz de un criterio
igualitario, € que parecelevantarse como unametaque debe ser satisfecha
por la politica econémica. De este modo, normal mente se observa que a
medida que s comprueban deterioros relativos en la distribucién del
ingreso, medida por ejemplo por cambios en € valor del coeficiente de
Gini, esta evaluacién répidamente esjuzgada como un resultado negativo
de la politicaecondmicaen implementacidn, o delas vigentes con anteriori-
dad. Como s indicd antes, un deterioro en d grado de igualdad en la
distribucion del ingreso puede ser un resultado positivo para d buen
funcionamiento de una economia, en la medidaen que este deterioro surja
de conductas empresariales innovadoras y no de privilegios creados por €
gobierno. Méas alin, no hay dudas de que € paso desde una sociedad
primitiva a una sociedad moderna fue € resultado de la accién de indivi-
duos creadores y audaces, los que tomaron proyectos riesgosos con la
expectativa de elevar sus niveles de ingreso, poder o prestigio. De este
modo, el beneficio socid resultante de estasinnovaciones, que se manifes-
tabaen unamayor cantidad y calidad de bienesy servicios disponibles para
la comunidad, resultaba en un deterioro en la situacion distributiva con
respecto a lo que seria una sociedad sin rentas derivadas del adelanto
tecnologicoy lainversion. Desde luego, en este tipo de contexto, € cual ha
caracterizado € desarrollo de las economias capitalistas desde fines del
siglo pasado, la politica econémica procura mantener un clima de estabili-
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dad y reglas claras, de manera de estimular lainiciativa privada, la que s2
mueve en lablsqueda de las rentas que d sistemageneray que alimentan
su dinamismo y crecimiento. Por € contrario, en la mayoria de las
economias latinoamericanas se implemento, luego de la Gran Depresion
de los afios 30, una estrategia de desarrollo en la que se privilegiaba la
gestion econdmica del Estadoy, dentro de ésta, lablsquedade unamayor

igualdad enladistribucion del ingreso. Sin embargo, losresultados de estas
estrategias contrastan draméticamente. En efecto, mientras que en las
economias capitaistas € deterioro en ladistribucién del ingreso producido
en laprimerafase del proceso de desarrollo fue seguido por unatendencia
hacia una mayor igualdad y, en consecuencia, a una generaizada difusion
delosbeneficiosdel progreso, en laeconomialatinoamericanaé creciente

papel del Estado en la economia promovié un ahogo progresivo de la
iniciativa privada, a mismo tiempo que las diversas regulaciones que
originaba su gestion alimentaban privilegiosy rentas no productivas hacia

los grupos con mayor capacidad de presion.

En cuanto a tema de la pobreza, éste pareciera constituir un
aspecto mas objetivo y relevante como criterio de accion de la politica
social. Asi, parece ser ampliamente aceptado que lagestién de un gobierno,
en cual quier contexto econdmico, debe cautelar que los distintos grupos de
lacomunidad accedan a ciertos niveles minimos de satisfaccién de sus ne-
cesidades bésicas. Este criterio involucra -como condicion bésica la
adecuada focalizacion de la politica socia en los sectores més pobres, con
laasignacion de recursos alaformacion de capital fisicoy humano. En esta
perspectiva, no pueden desconocerse los evidentes efectos sociades que
tiene d hecho de que existan empresarios que asuman riesgos en la
realizacion de proyectos de inversion, y que con ello creen nuevas fuentes
detrabajoy riqueza parala economia. Luego, esindudable que € ataque a
una de las manifestaciones més elocuentes de problemas sociales y de
pobreza, como son los bajos ingresosy € desempleo, exige de la creacion
de un marco de estabilidad macroecondémica que favorezca la inversion;
que permita a los empresarios ganar dinero con estos proyectos, y, en
definitiva, estimule la ejecucién de nuevas inversionesy proyectos.

No obstante losincuestionables méritos quetiene situar laatencién
dela politica econdmicaen € problemade la pobreza, definido éste por la
insatisfaccion de un conjunto de necesidades basicas por parte de los
grupos de mas bajo ingreso, no es posible sodayar |as dificultades précticas
que planteadefinir unalinea entre las que son necesidadesbésicasy las que
no lo son. Como se planted en la seccidn 4, en la préactica es posible definir
diferentes canastas de hienes basicos, las que, en Ultimo término, no son
mas que insumos para producir ciertos resultados, ya sea de indole nutri-
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ciond, sanitaria, educacional, etc. (\V éase Cuadro N° 4). Luego, enun plano
puramente empirico, la configuracién de esta canasta de necesidades
bésicas puede ser tan complegja como arbitraria, provocando cambios
significativos en los resultados de pobreza segn la canasta que e utilice.
Masaln, s de algunaformaselograraresolver losproblemas practicos que
plantealamedicién delacanasta, quedaaln pendiente latarea de el aborar
un buen proxy del ingreso efectivo de los més pobres. Ello de maneratal
queseincluyan lossubsidios del gobierno que éstosreciben, como también
unaadecuada imputacién del autoconsumo, aspecto que tiene gran impor-
tancia en los sectores rurales y suburbanos.

Dadas lasdificultades practicas que involucra evaluar los resultados
delapoliticasocia sobre labase de indicadores, como € tamafio del gasto
socid, € valor de una cierta canasta de alimentos o € ingreso que declara
recibir un grupo de personas, parecierarazonable centrar laatencion sobre
los que parecen ser los resultados mas directamente asociados con €
conjunto de elementos sefialados, cuales son: |a tasa bruta de mortalidad
infantil, tasade mortalidad infantil por diarreay por bronconeumonia, tasa
de analfabetismo, indicadores de morbilidad, etc. No obstante, es necesario
reconocer que estos indicadores tienen limitaciones.

De estamanera, un andlisis més prudente -condicién béasica dadas
las dificultades empiricas del tema-, y alavez razonable, debe centrar su
atencién sobre aquel conjunto de variables que aparecen como mas direc-
tamente asociadas a la situacion social prevaleciente, dentro de los cuales
s incluyen los mencionados anteriormente.

S = aplica € criterio sefiadlado para € caso chileno, es posible
obtener resultados sustancialmente distintos a los que se derivan de
numerosos estudios realizados sobre lamateria.®” Ello por cuanto, a pesar
del deprimido nivel de los términos de intercambio observado a partir de
1975, y la consecuente restriccidn que dlo invol ucré sobre las posibilidades
de gastos de la economia, y del sector publico, durante las Ultimas dos
décadas e han verificado sostenidos adelantos en los indicadores sociales,
los que se describen a continuacién: latasa bruta de mortalidad se redujo
desde un 11 por mil, en 1965, aun 6,1 por mil, en 1985, y 5,7 por mil en 1987.
Cabe hacer presente que estas cifras se comparan favorablemente con los
nivel es existentes en economiasindustrializadas, como por ejemplo Bélgica

¥ Por gemplo, A. Torche "Distribuir € Ingreso para Satisfacer lasNecesi-
dadesBésicas’ enF. Larrain (ed.) DesarrolloEconémicoenDemocracia, U.C., 1987,
y también véase Uthoff y Pollack. op. cit.
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(11 por mil en 1985), Irlanda (9 por mil), Itaia(9 por mil), Reino Unido (11
por mil), Austria (11 por mil), siendo d promedio de esteindicador paralas
economiasindustrializadas de 9 por mil en 1985

Estareduccion en latasade mortalidad en Chile es particularmente
notable s se consideralaevolucion de latasa demortaidad infantil, laque
e calcula para nifios menores de un afio. Este indicador alcanzd a 97,3 por
mil en 1965, reduciéndose a 195 por mil en 1985 y 187 por mil en 1987. De
esta manera, los resultados conseguidos® por la economia chilena, en
términos de la evolucion de este indicador, resultan sobresalientes, en
particular s se los compara con los alcanzados por otras economias
también de ingresos medios, como Colombia (48 por mil en 1985), Brasil
(67 por mil), Uruguay (29 por mil), Yugoslavia (27 por mil), México (50 por
mil), por citar sdlo algunos.®

Por otraparte, s se examinalaEsperanzade Vidaa Nacer, en 1985
este indicador s estimaba en 70 afios para Chile, lo que s compara
favorablemente con las demas economias de ingresos medios, como por
ejemplo Colombia (65 afios), Brasil (65 afios), México (67 afios), siendo €
promedio de los paises de ingresos medios atos de 66 afios.

S seconsideran los indices de escolaridad, se observaque e total de
alumnos matriculados como porcentgje de sus respectivos grupos de
edades es relativamente alto en Chile, d compararse éste con otras
economiasde similar nivel deingresos, e incluso con economiasindustriali-
zadas. Asi en 1984 este porcentgje alcanzaba a 107% en las escuelas
primarias, 66% en la educacion secundariay 15% en la educacion superior.
En Colombia estos porcentajes son: 11,9% 49% y 13%, respectivamente;
en México: 116%, 55% y 15%. Para el promedio de los paises de ingresos
medianos altos, estos porcentajes son 105%, 56% y 15%, mientras que para
los paises industriales con economias de mercado se tiene 102%, 90% y
38%, respectivamente.

Tomando algunos indicadores especificos para € caso chileno, 2
aprecian mejoramientos significativos en la cobertura de agua potable, la

® Fuente: "Informe Sobre & Desarrollo Econémico Mundid", Banco
Mundial 1987.

®End caso chileno, este dato se obtuvo del Ministerio de Salud; paralos
restantes paises % utiliza la informacién reportada por & "Informe Sobre d
Desarrallo...".

“ Fuente: "Informe Sobre & Desarrollo Econdmico Mundial”, op. cit.
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que en la poblacion urbana crecié desde un 535% en 1965 a un 95,3% en
1985, mientras que en € caso del alcantarillado este crecimiento fue desde
unatasade 25,4% en 1965 aun 74,5% en 1985. Con respecto alapoblacion
rural, la cobertura de agua potable subi6é desde un 122% en 1965 a un
69,3% en 1985,

En materiade desnutricion, e porcentaje se redujo desde un 159%
en 1976™ a un 88% en 1987. Ademés es necesario hacer presente que
dentro del total de nifios desnutridos se observa unacaidaen € porcentaje
de desnutricién avanzada desde un 53% en 1976 a un 0,7% en 1987. El
porcentaje de desnutricién moderado sobre € total se hareducido desde
un 188% en 1976 a un 9,1% en 1987; mientras que la participacion de los
desnutridos leves ha aumentado en igua periodo desde un 759% a un
90,3%.

Ahora, 9§ se evallia e comportamiento de un indicador que parece
estar mas vinculado con € ciclo econdmico, como son las tasas de mortali-
dad infantil por diarreay bronconeumonia, se puede apreciar en € Cuadro
N° 4-C que éstas se reducen notablemente duranteladltima década. Asi, la
tasa de mortalidad infantil por diarrea cae desde 9,7 por cada mil nacidos
vivos en 1973 a0,7 en 1986. Por su parte, latasa de mortalidad infantil por
bronconeumonia se redujo desde 153 por mil en 1973 a 2,6 por mil en 1986,

7. A Modo de Conclusion

Dentro de las diferentes tareas que le corresponde readizar ala
politica econdmica, laimplementacion de una estrategia dirigida a apoyar
a los grupos més pobres de la comunidad constituye, ciertamente, un
aspecto fundamental. En la gecucion de esta palitica las autoridades
econdmicasdeben adecuar los dif erentesinstrumentos con que cuentan, de
manerade propender aunasuperacién progresivay estable de la pobreza,
lo queimplica evaluar cuidadosamente las diferentes alternativasde accidn
disponibles y d impacto de las mismas sobre las que aparecen como
determinantes Ultimas de la baja capacidad de generar ingresos de ciertos
grupos de la poblacién.

En esta tarea es importante disponer de un diagnéstico adecuado
acerca de la magnitud que dcanza este problema de pobreza y las

“ Fuente: Ministerio de Salud.
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caracteristicas del mismo. Sin embargo, la consecucion de una adecuada
medida ante la severidad de la pobreza es una labor altamente compleja,
tanto por razones puramente técnicas como también por la participacion
de elementos que van mas alla dd ambito econémico. De aqui que, como
resultado del presente estudio, sea necesario destacar las numerosas
dificultades que se plantean en lainvestigacion empirica del tema.

Las dificultades que € investigador debe resolver alo largo de un
estudio de pobreza no deben ser motivo para desincentivar su realizacion;
sin embargo, deben constituir un llamado ala cautela en la evaluacion de
los resultados que se obtengan y a la prudencia en la recomendacion de
politicas. Mé&s aln, en € plano de la evaluacion y disefio de politicas para
combatir la pobreza es necesario identificar cuidadosamente lainfluencia
de los factores exdgenos a la politica econdmicay socia implementada
-como por ejemplo lainfluenciadel entorno internacional sobre los resul-
tados que observelaeconomia- de aquellos que aparecen como mas direc-
tamente asociados a manejo econémico interno.

La evaluacion ligera de la magnitud y caracteristicas de la pobreza
puede ser una importante fuente de confusiones, las que pueden precipitar
politicas inadecuadas frente a este problema, lo cual en nada contribuye a
su solucion.
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CuadroN° 1
Inversién Tasa Desem- indice Re- indice Tér-
Creci- Infla=  encapital pleo (Oct- mun. Rea- minos de inter-
miento  cién® Fijo $1977* Dic. Cada les(Dic.  cambio (1970=
Afio PGB® afio) INE® 1982 = 100° 100°
19/ -129 3407 38992 149 5326 536
1976 35 1743 33215 127 5947 57,1
1977 99 635 38.346 1us 72,25 513
1978 82 303 45.009 141 8257 4938
1979 83 389 52.593 136 9158 534
190 78 312 64.106 104 99,47 490
1981 57 95 74.848 113 10839 386
19 -143 20,7 49.448 196 10871 335
1983 07 231 42.091 146 9%,81 36,7
194 63 230 45.870 139 97,05 344
1986 24 264 52.650 120 92,72 317
19 57 174 56.370 838 94,64 3438
1987 57 215 65,529 79 94,45 36,8

2Fuente: Cuentas Nacionales Banco Central de Chile.
b Fuente; INE.
“Fuente: Cepal.
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CuadroN°® 2

ESTUDIOS PUBLICOS

Disponibilidad Anual de Bienes Durables*
(Miles de Unidades)

Afio Automéviles  Televisores Cocinas Lavadoras
1990 576 08 nd. -
1%61 588 76 650 145
192 726 323 823 179
1953 834 76 10835 28
1964 891 183 1024 03
19%6 97,7 308 1184 3L7
19%6 1082 3095 1236 a7
1%7 155 71,7 922 493
198 1302 &7 U2 451
190 1498 131 1834 370
1970 1761 1291 200,7 488
1971 1939 1770 219 57,7
1972 2161 1914 2206 58
1973 2252 1274 2308 522
1974 2161 2431 2849 637
19/ 255,6 1703 A9 474
1976 2628 1446 85 448
1977 294,6 M“m11 1026 50,6
1978 3358 466,8 13 742
19/ 336,0 5233 1549 09
1980 4587 5406 1827 1407
181 5738 5700 2151 1745
192 605,9 1%54 86,2 75,7
1933 6187 839 41 458
jls37) 631,7 1238 741 742
1985 602,5 1060 631 575
* Esta s define como la produccion nacional mas las importaciones menos las

exportaciones

Fuente: "Indicadores Econdmicosy Socides 1960 - 1985', Banco Central de Chile,

1986,
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CuadroN°4-C

AsistenciaJu- Atencion Preesco-  Mortalidad Mortalidad Consultas

dicial a Per- lar (JUNJI)-Cen- Infantil Infantil por ~ Médicas

Asistenciaa sonas de Escasos trosAbier- or § Bron or Habi-
Menoresen Recur sos® tos® Dizfrrea!:me' neumor%?(aiﬁ'hg%t%me“

Situacion (Milesde (Milesdemeno- (Tasa por cada (Tasa por cada
Afio Irregulart personas) resatendidos) 1000 nacidos 1000 nacidos
vivos) vivos)

1973 9.308 17.00 10.09 9.7 153 1.03
1974 15.515 19.50 16.20 8.8 14.7 0.%2
1975 20.281 18.50 31.74 71 13 0.88
1976 25.340 18.50 3.04 6.3 10.3 1.05
1977 28.244 21.00 39.59 5.5 8.2 1.5
1978 29.6719 21.50 39.9%5 3.7 5.9 1.31
1979 32.306 18.50 66.78 2.7 5.4 1.38
1980 36.600 20.50 T2.49 1.9 3.8 1.4
1981 42.997 18.00 73.78 13 3.3 1.49
1982 47.242 63.00 &.60 11 22 1.63
1983 48.149 104.70 8.5 1.1 2.5 1.73
1984 48.211 132.16 87.95 0.9 2.4 1.77
1985 48.727 137.70 107.45 0.7 2.7 1.79
1986 48.924 n.d. 127.45 0.7 2.6 1.65
1987 49.005 n.d. n.d. - - -

® Fuente: JUNJI
4 Fuente: Ministerio de Salud
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CuadroN°5

Total deViviendas en € Pais Segin los Censos de 1952, 1960,
1970y 1982 - Censo de 1952

NUmero de % NUmero % Habitantes
Viviendas deVivien- deHabitan- deHabitan- por
(Miles) das tes (Miles) tes Vivienda

Tota deViviendas 1001 1000 5933 1000 54
Viviendas Colectivas 40 37 411 74 110
Viviendas Particulares 1061 9,3 5.492 92,6 52
- Sin Informacion © 0.8 (48 ©8 53
- Con Informacién (1.0423 (955 (5.444) 918 52
Viviendas Particulares
(Con Informacion) 1.042 1000 5444 1000 52
No Convencionales 87 84 461 85 53
- Viviendas Semiper-

manentes (79 (7,6) (419 (7,7) 53
- Viviendas Marginales ®) 0,5 (26) 05 52
- Viviendas Méviles gég) 0,3 (16) 03 53
Permanentes 91,6 4.983 915 52
- Casas (758) (72,7) (4.170) (74,8) 52
- Departamentos (37) (35) (193 (39 52
- Conventillos (160) (154) (620) (13,2 52
Viviendas Permanentes Segun:
Estado Conservacion 955 1000 4.983 1000 5,2
Buenas 3A 413 2.062 414 52
Regulares 430 450 2.247 451 52
Malas 131 137 674 135 51
Tipo lluminacion 955 1000 4.983 1000 52
Con Electricidad 558 584 2779 55,8 50
Sin Electricidad 397 416 2.204 442 56
Fuente de Agua

Potable [¢39) 1000 4983 1000 52
Por Carierias 495 518 2568 515 52
Por Otros Sistemas 460 482 2415 485 53
Sistemas de Eliminacion
de Excretas 955 1000 4.983 1000 5,2
Por alcantarill. o

Fosa 409 428 2018 405 49
Por Otros Sistemas 546 572 2.965 595 54
Tenencia 955 1000 4983 1000 52
Habitado por Propie-

tario 312 327 1656 332 53
No Habitado por €
Propietario 643 67,3 3327 66,8 52
Condicién de Hacina-

miento 955 1000 4.983 1000 52
Con Hacinamiento jie%} 203 1.266 254 6,5
Sin Hacinamiento 761 79,7 3717 74,6 49

* Las definiciones de cada item seencuentran en la introduccién de este Indicador Socid.
! Variacion respecto del Censo anterior. ° Cifras no comparables por cuanto las correspondientes al
Censo de 1982 serefieren a nimero de hogares permanentes, los cuales son superiores alasviviendas en

aproximadamente un 7%. (-) No se dispone de informacién.



48 ESTUDIOS PUBLICOS
CuadroN°5
Continuacion (A)

Total deViviendas en € Pais Segln los
Censos de 1952, 1960, 1970y 1932

Censo de 1960
NUmero de % % NUmero de % % Habitantes
Viviendas de  Varigcion Habitantes de variacion por
(Miles)  Viviendas () (Miles)  Habitant. (i) Vivienda

139 1000 2713 7375 1000 243 53
16 12 -60,0 240 32 -456 150
1373 9838 306 715 %3 299 52
(50) (36) 4556 - - - -
(1L323) (952 270 (7.135) (96,8 311 54
133 1000 270 713% 1000 311 54
164 124 85 916 128 98,7 56
(18 89 494 (672 94) 604 57
(42) (32 7400 (227) (32 731 54
]5%4) 03 33 (] 02 6,3 4,2
1 (87,6) 214 6.219 872 248 54
(950) (71,9 253 (5337) (74,8) 280 56
(56) 4.2 514 (244 (35 264 44
(153) (116) -44 (639) 89 29 4,2
1159 1000 214 6.219 1000 248 54
602 519 52,8 3230 519 56,6 54
404 3349 -6,0 2163 349 -35 54
153 132 168 821 132 218 54
113 1000 214 6.219 1000 248 54
819 70,7 46,8 4275 687 538 5,2
340 293 -144 194 313 118 57
113 1000 214 6.219 1000 248 54
682 588 378 3659 588 25 54

477 412 37 2560 412 6,0
113 1000 214 6.219 1000 248 54
534 504 428 31 504 553 54
55 496 53 3085 49,6 4,0 54
113 1000 214 6.219 1000 248 54
503 434 61,2 2722 438 64,4 54
656 564 20 3497 56,2 51 54
113 1000 214 6.219 1000 248 54
4 133 -206 1180 190 6,8 77
1006 86,7 321 5039 810 356 50

* Las definiciones de cada item se encuentran en la Introduccion de este Indicador Socid.

! Variacion respecto del Censo anterior.

® Cifras no comparables, por cuanto las correspondientes al Censo de 1982 se refieren
nimero de hogares permanentes, los cuales son superiores a las viviendas en aproximadamente un 1%.

(-) No se dispone de informacion.
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CuadroN°5
Continuacion (B)

Total deViviendas en el Pais Segln los
Censosde 1952, 1960, 1970y 1982

Censo de 1970
NUmero de % % NUmero de % % Habitantes

Viviendas de  Variacion Habitantes de Variacion por

(Miles)  Viviendas (Miles)  Habitantes 0] Vivienda
1880 1000 339 8836 1000 25 48

11 0,6 -31,3 238 2,7 08 216

1849 994 A7 8647 973 212 47
(125 67 1500 @ O - -
(1.724) (92,7 03 8640 1000 211 50
1724 1000 303 8640 1000 21 50
1% 13 183 949 10 36 49
(179) (104) 51,7 (889) (10,2) 21 50
(10) 0B  -762 43 (05) 811 43
(5) ©3 250 (18 0,3 59 36
1530 837 320 7.691 89,0 237 50
(L3R (808 466 (7.157) (82,9) A1 51
(100) (5,8; 786 (3%9) (4,6) 635 40
(37 (21  -758 (1%) (1,6) -788 36
1530 1000 320 7691 1000 237 50
1057 69,1 75,6 5314 69,1 645 50
298 195 -26,2 1498 195 -309 50
s 114 144 879 1na 71 50
1530 1000 20 7.691 1000 27 50
1200 784 465 5927 771 3B6 49
30 216 29 1764 29 -93 53
1530 1000 320 7.691 1000 237 50
1019 66,6 494 5152 67,0 408 51
LSk B4 71 2539 330 08 50
1530 1000 320 7691 1001 237 50
873 571 495 4.388 570 400 50
657 429 143 3303 430 71 50
1530 1000 320 7691 1000 237 50
829 54,2 648 4168 542 531 50
701 458 6,9 3523 54,8 0,7 50
1530 1000 320 7691 1000 237 50
112 73 27,3 865 112 -26,7 1,7
1418 R7 411 6.826 838 3H5 48

* Las definiciones de cada item se encuentran en la Introduccién de este Indicador Social.

* Variacion respecto del Censo anterior.

°Cifrasno comparablespor cuanto lascorrespondientes al Censo de 1982 e refieren al nimero
de hogar es per manentes, los cuales son superiores a las viviendas en aproximadamente un 7%.

(-) No s dispone de informacién.
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CuadroN°5
Continuacion (C)

Total de Viviendas en € Pais Seglin los
Censos de 1952, 1960, 1970y 1982

Censo de 1982
NUmero de % % Ndmero de % % Habitantes
Viviendas de Variacion Habitantes de Variacion por
(Miles)  Viviendass () (Miles) Habitantes (i) Vivienda
2522 1000 356 11.330 1000 215 45
2 05 91 244 22 25 203
2510 05 K7 11086 978 282 44
(190) (75) 520 3 2 3 3
ez @ ¥ O 9 0 0
2320 1000 A6 11.086 1000 283 4.8
242 104 247 1097 99 156 45
) (100) 02 (1.063) (9.6) 197 46
&) 0, 100 (14 ©01) 674 47
6) 03) 200 (20) (0.2) 11 33
2078 896 358 9.989 90,1 299 48
(1858) (801) 4 (9.198) (83,0) 285 50
(182) (79 820 (667) (6.0) 67,7 37
(38 (1,6) 2.7 (124) (LD -8,1 33
2078 1000 3538 - - _ i
W om0 00 0O
15 94 :6 () () () )
12 59 -303 Q] ) ) ()
2078 1000 358 6 ) 6] @)
17% 84 49,7 () ) ) )
282 136 145 (-) () Q) ()
2078 1000 358 ) ) ) ¢)
1480 s 48 (- () () )
%2 285 159 () ) ) )
2216 wo (o () () () ()
1483 669 (0) () () ) )
733 31 ) () ) () ()
2216 1000 ) () () () ()
149 49 (0 () () () ()
777 B (0 () () () ()
2216 mo O () () () ()
239 nr (9 () O] ) )
1%r 83 ) ¢) () ¢) O]

* Las definiciones de cada item e encuentran en la Introduccion de este Indicador Socidl.

1 Variacion respecto del Censo anterior.

O Cifras no comparables por cuanto las correspondientes a Censo de 1982 < refieren d
nimero de hogares permanentes, |os cuales son superiores a las viviendas en aproximadamente un 7%.

(-) No s dispone de informacion.
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